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تبیین راهبردی از چالش‌های تفرق سیاسی در ساختار حکمروایی منطقه کلان‌شهری مشهد 


قدیر صیامی: استادیار جعرافا 9 برنامه ربری شهری. عضو هیکت غلمن دانشگاه سس المللی امام رضاأً (ع) 


چکیده 
هدف این پژوهش تشریح وجوه تفرق و گسست سیاسی/ حاکمیتی 
کنشگران (نهادهاء عملکردها و قلمروهای فضایی) در منطقه 
کلان‌شهری مشهد است که در سایه تکثر و واگرایی کنشگران اين 
منطقه کلان‌شهری و در غیاب یک چارچوب نهادی واجد صلاحیت 
برنامه‌ریز و سیاست‌گزار پدید آمده است. این پژوهش برحسب 
هدف. توسعه‌ای-کاربردی و ازنظر چارچوب پژوهش, تحلیلی- 
توصیفی مبتنی بر رویکرد تحلیل داده‌های ثانویه است. این پزوهش. 
در قالب مدلی سه وجهی به تحلیل قلمروهای حکومتی/ مدیریتی» 
نهادها و سازمان‌های موثر حاکمیتی و منابع پشتیبان (برنامه‌هاء 
قوانین و مالیه) به‌عنوان ابعاد معرف تفرق سیاسی در منطقه 
کلان‌شهری مشهد پرداخته است. واحد تحلیل در این تحقیق» منطقه 
کلان‌شهری مشهد است که با محدوده عملکردی موجود مجموعه 
شهری مشهد یکسان دیده‌شده است. این پژوهش نشان می‌دهد که 
تعدد و تکثر روزافزونی در قلمروهای متداخل حاکمیتی در غیاب 
سازوکاری هماهنگ‌کننده برای یکپارچه‌سازی سیاست‌های توسعه 
منطقه کلان‌شهری مشهد وجود دارد. در بعد تفری نهادی نیز این 
منطقه کلان‌شهری عمدتاً میان دودسته عناصر حکومتی-دولتی و 
حکومتی-عمومی بدون نقش‌آفرینی شایسته حاکمیتی نهادهایی چون 
آستان قدس رضوی و بخش خصوصی تقسیم‌شده است. این 
پروهش تدوین یک ساختار مشارکت‌جویانه و چشم‌انداز توسعه 
مبتنی بر برنامه‌ریزی راهبردی را. اصلی مهم در راستای همگرایی 
نهادی» عملکردی و قلمرویی تمام کنشگران منطقه کلان‌شهری مشهد 
می‌داند. 

واژگان کلیدی: تفرق سیاسی, حکمروایی» منطقه کلان‌شهری مشهد 
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راهبردی چالش‌های... 


مار ساره کت 
بهار ۱۳۹۸ شنماره ۳۶ 
۵۲ 


مه 


معد‌مه 

مناطق کلان‌شهری یکی از مهم‌ترین پدیده‌های نوظهور قرن 
بیست و قرن بیست و یکم می‌باشند که الگویی متفاوت از 
شهرنشینی» نظام اسکان» اندازه شهر ساختار و سازمان 
فضایی را بنیان نهاده‌اند (حاجی پور. ۱۳۸۷: 4۸). به دنبال 
ظهور و بسط این‌گونه مناطق. تشتت و تفرق سیاسی- 
حاکمیتی (مدیریت و برنامه‌ریزی) به‌عنوان چالشی مهم و 
بنيادین در نظام برنامه‌ریزی و مدیریت مناطق فوق پدیدار 
شد (2004:148 ,له به 08صح حمالتصج۲1) و متعاقاً 
رویکردهای جدیدی همچون «مدیریت شهری یکپارچه ». 
«منطقه‌گرایی کلان‌شهری ». «برنامه‌ریزی استراتژیک- 
فضایی "» (برک‌پور و اسدی. ۱۳۹۱: )۱۱٩‏ و «تجدید 
ساختار و تجدید مقیاس خدمات عمومی نوین» (بصیرت و 
همکاران» ۱۳۹۱) در مواجهه با اين تفرق. گام به عرصه 
ادبیات برنامه‌ریزی شهری جهان نهاد. در جهانی که 
یکپارچه‌سازی «هر چیز». به‌ویژه در حوزه سیاست‌گذاری, به 


مه ۰ 
۰ 


مه 


(25 :2006 ,له ۲ 0حتج حصححصل۳۲16). تفرق و گسست 
سیاسی مناطق کلان‌شهری. نوعی اعمال حاکمیتی همزمان 
عناصر قدرت. در غیاب یک مرجع واحد واجد صلاحیت و 
مقتدر در یک منطقه کلان‌شهری است که در آن هر قلمرو 
حکومتی يا مدیریت محلی در منطقه کلان‌شهری خود را 
صاحب حق, اختیارو صلاحیت مدیریت در بخشی از قلمرو 


یک روژیای مقدس برای تمام برنامه‌ریران بدل شده است 


خود می‌داند و هیچ مرجع حکومتی واحدی به‌مثابه «چتر 
یکیارچه ساز سیاست‌های توسعه در منطقه کلان‌شهری». 


برای برنامه‌ریزی» تصمیم و عمل وجود ندارد (آخوندی و 
همکاران ۱۳۸۰). 

همچون دیگر مناطق کلان‌شهری ایران نظیر تهران» تبرین 
اصفهان» شیراز و اهواز, در فرایند تکامل و توسعه «منطقه 
کلان‌شهری مشهد؟» طی جند دهه تداوم ساختار سنتی» 
چندپارچه. ناموزون و گاهاً متقابل نهادهای حاکمیتی- 


اصعجصهم مصمحظط صه‌ما نا ۲۵۲60عع1 .1 
حصونامصهنعع۲6 صهات۱۷]6۵000 .2 
مصتصصه۲۱ هام5 ءلوع)0۳2و .ن 
6 دراین پژوهش منطقه کلان‌شهری معادل منطقه عملکردی 


مدیریتی این کلانشهر مذهبی در غیاب یک نظام حکمروایی 
مقتدر و جامع‌الاطراف» چالش‌های درهم‌تنیده‌ای چون خزش 
بی‌برنامه فعالیت و سکونت, تخریب و تهدید منابع طبیعی 
و محیط‌زیست گسترش حاشیه‌نشینی. عدم تعادل‌های 
کیت ماع اقصادی. رسای و رم (صراض : 
۹ ) پدیدار شده و در سال‌های اخیر نیز گسترش‌یافته 
است: تک کاها ضاد منافع در میان اهرم‌های 
سیاست‌گذاری. اجرا و بنامه‌ریزی همچون دولت 
(امااش خماتاری‌ها ه قفا ها مه نات کل 
آستان قدس رضوی به‌عنوان بزرگ‌ترین نهاد غیردولتی 
عیرانتفاعی در کلانشهر مشهد» بخش خصوصی. بخش 
عمومی و ففدان یک چارچوب نهادی واجد صلاحیت در 
برنامه‌ریزی و سیاست‌گذاری در راستای وفاق سیاستی- 
برنامه‌ای در این محدوده. در بسیاری از موارد به منشاً بروز 
برخی مشکلات و نارسایی‌ها در ارائه خدمات و انجام وظایف 
در محدوده فوق‌الذکر بدل شده است. ازاین‌رو در این 
پژوهش تلاش خواهد شد تا مهم‌ترین ابعاد چالش‌های تفرق 
سیاسی/ حاکمیتی منطقه کلان‌شهری مشهد. مبتنی بر نظام 
حکمروایی کلان‌شهری مورد تحلیل و بررسی قرار گیرد. 

از ات سار در حوزه مطالعات منطقه‌گرایی 
کلان‌شهری که از آن به‌عنوان موح سوم اين پژوهش‌ها یاد 
می‌شود (آخوندی و همکاران» ۱۳۸۲) می‌توان به مقاله 
برنامه‌ریزی برای پایداری, ارزیابی و بزامه‌ریزی منطقه 
کلان‌شهری سیدنی از آرمان و دیویدسون" اشاره کرد که به 
بررسی نهادهای تصمیم‌گیر در طراحی برنامه‌های راهبردی 
برای منطقه کلان‌شهری سیدنی و برخی شکاف‌ها میان 
تصمیمات دولت مرکزی و دولت فدرال. به‌عنوان مانعی برای 
توسعه پایدار منطقه کلان‌شهری پرداخته است. میجرز و 
همکاران نیز در مقاله‌ای با عنوان شهرهای همپیوند در 
فریند کلانشهگریی به تحلیلی تاریخی از فرایند 


(2014 ,صححصصصم اعمطل:۱1 6 صمول‌زهنا موتطاک؟) رد 
مک عمما0 ۳10026۳ ۱2۲1069 روت [زم۱۷ ۲۷۵۲۲) .2 
(2014 ,۲۲01121067 

(2011)حرحهصصحعحص 2 جعا و۲۵۲ جرج )1مصع]۲ ۵۲۲طانا] ۲ .3 


کلانشهرگرایی در سه نمونه کلانشهر در کشورهای اروپایی 
شامل هلند. سوئیس و لهستان از منظری تاریخی پرداخته و 
به مها ای ار امس تیه مر ان 
دست‌یافته‌اند. هینلت و زیمرمن" نیز در مقاله‌ای با عنوان 
چگونه باید تباینات در حکمروایی مناط قکلانشهری در یک 
کشور را تشریح نمود؟ به آشکال مختلف حکمروایی مناطق 
کلان‌شهری در کشور آلمان پرداخته و به این نتیجه رسیده‌اند 
که بازخوانی مجدد این حکومت‌ها در داخل یک کشور با اتکا 
به متغیرها و کنشگران مختلف می‌توانند در عین تفاوت و 
گاهی تباین» ما را به‌سوی یک نظم مدیریتی در مناطق 
کلان‌شهری رهنمون سازد. در ایران سابقه پزوهش و تحفیق 


در حوزه حکمروایی کلان‌شهری از دو دهه فراتر نمی‌رود. 
تصویب «طرح‌ریزی و مدیریت مجموعه شهری تهران و 
شهرهای بزرگ» (۱۳۷)؛ طرح پژوهشی «طراحی نظام 
مدیریت مجموعه‌های شهری ایران» زیر نظر مرکز پژوهش‌های 
شهری و روستایی سازمان شهرداری‌های کشور (۱۳۸۲) و 
همچنین طرح مطالعاتی «طرح بازنگری استراتژیک نظام 
مدیریت اجرایی منطقه کلان‌شهری تهران» (۱۲۸4) زیر نظر 
مرکز مطالعات و برنامه‌ریزی شهر تهران ازجمله نخستین 
طرح‌ها در حوزه مطالعات منطقه‌گرایی کلان‌شهری در ایران 


تا 


جدول ۱: تلخیص رویکردهای پژوهشگران حوزه حکمروایی مناطق کلان‌شهری (مأّخذ: نگارنده) 


محفقین حوزه حکمروایی کلان‌شهری 


مشکینی و رحیمی (۱۳۹۱) 


رویکرد غالب و محوری پژوهش در حوزه حکمروایی کلان‌شهری 
ترکیب کارآمد عناصر اصلی یعنی بازاه شبکه‌ها و سلسله‌مراتب و مبتنی بر فرهنگ درونی کلان‌شهرها 


اصول هنجاری «رقابت پذیری». «دییلماسی شهری». «عدالت فضایی» و «حکمروایی کلان‌شهری 


بصیرت و همکاران (۱۳۲۹۱) 


آخوندی و برکیور (۱۳۸۹) 
صرافی (۱۲۸۵) 


لاله پور و سرور (۱۳۹۰) 
صرافی و تورانیان (۱۳۸۲) 


صرافی و محمدی (۱۳۲۸۹) 
متوسلی و اسماعیل‌زاده (۱۳۸۵) 


پرهیرگار و کاظمیان (۱۳۸۶) 


عسکری و کاظمیان (۱۳۸۵) 


اسدی (۱۳۸۳) 


مهدی زاده (۱۳۸۲) 


خوب» 


تأکید بر نقش مخرب تفرق سیاسی و تعدد مراجع برنامه‌رین تصمیم گیر در مدیریت کلانشهر تهران 
ضرورت به‌کارگیری رهنمودهای برای ارتفا و نقش کلانشهر تهران درروند جهانی‌شدن 


تبیین نقش تاثرات فضایی جهانی‌شدن بر برنامه‌ریزی منطقه کلان‌شهری تهران 
تشریح سیر تاریخی ابعاد نهادی مدیریت کلان‌شهرها و تأکید بر دو رویکرد نو منطقه‌گرایی و انتخاب 


موی 


تأکید بر به‌کارگیری ملاحظات حکمروایی شایسته در مقیاس ملی و منطقه‌ای برای تهران 
ضرورت برنامه‌ریزی یکیارجه نگر منطقه کلانشهر تهران 
تأکید بر تفرّق ساختار فضایی مدیریت منطقه کلان‌شهری تهران 
تأکید بر ضعف در سرمایه فکری. لایه‌های مدیریتی فضایی, دوگانگی نظام تقسیمات سیاسی ایران 
تشریح نو منطقه‌گرایی به‌عنوان چارچوب مدیریت و حکمروایی مناطق کلان‌شهری 
تأکید بر تقویت نگرش منطقه‌ای» راهبردی و یکپارچه‌ای در حل مسائل مناطق کلان‌شهری 


شکاف‌ها میان تصمیمات دولت مرکزی و دولت فدرال به‌عنوان مانعی برای توسعه پایدار منطقه 


آرمان و دیویدسون (۲۰۱) 


میجرز و همکاران (۲۰۱۶) 
هینلت و زیمرمان (۲۰۰۷) 


از سوی دیگر مهدی زاده نیز (۱۳۸۳) در مقاله‌ای با عنوان 
تحول در مفهوم. نقش و ساختا رکلان‌شورها بر تقویت نگرش 
منطقه‌ای. راهبردی و یکپارچه. در حل مسائل مناطق 
کم ده ات اس 23۱ 


تحقیقی مروری با عنوان راهبرد منطفه‌گرایی در حکمروایی 


کلان‌شهری 


رورت تااسست یک نظم مدیریتی در مناطق کلان‌شهری کشور آلمان 


مناط قکلان‌شهری ضمن تشریح تفرق سیاسی مبانی نظری 
نو منطقه‌گرایی را چارچوب مدیریت و حکمروایی مناطق 
کلان‌شهری مورد تحلیل قرار داده است. عسکری و کاظمیان 
(۱۳۸۵) در مقاله‌ای دیگر با عنوان شناخت و تحلیل نظام 


موجود مدیریت مجموعه‌های شهر ی کشور ضمن برشمردن 
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راهبردی چالش‌های... 


مرو سم مسا رت 


بهار ۱۳۹۸ شماره ۳۶ 
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بهار ۱۳۹۸ شماره ۳۶ 
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ضعف در سرمایه فکری این حوزه. نقص در لایه‌های مدیریتی 
افق/ فضایی کشور دوگانگی مفهومی و عملیاتی حاکم بر 
نظام تقسیمات سیاسی کشور را مهم‌ترین دشواری‌ها در 
مسیر مدیریت محموعه شهری کشور دانسته‌اند. محققان 
دیگری نیز همچون صرافی و محمدی (۰)۱۳۸۹ صرافی و 
تورانیان (۱۲۸۲) لاله پور و سرور (۰)۱۳۹۰ نصیری و سرور و 
اسماعیل‌زاده (۰)۱۳۸۷ آخوندی و برکپور (۰)۱۳۸۹ بصیرت و 
همکاران (۰)۱۳۹۱ برهیزگار و کاظمیان (۰)۱۳۸4 مشکینی و 
رحیمی (۱۳۹۲) از زوایای مختلف حکمروایی کلان‌شهری را 
مورد تحلیل با اشاره قرار داده‌اند که برای جلوگیری از اطاله 
کلام. به صورتی مجمل به فحوای پژوهش آن‌ها در جدول زير 
اشاره می‌شود (جدول ۱). 


روش پزوهش 


روش‌شناسی این پژوهش برچسب هدف. توسعه‌ای- 


۳۶ کاربردی و ازنظر جارچوب پژوهش, تحلیلی-توصیفی است. 


در این مقاله واحد پژوهش, «منطقه کلان‌شهری مشهد» 
است که با مرز محموعه شهری مشهد یکسان دیده‌شده 


6 010110821 وناز 6 


چالش‌های تفرق سیاسی مبتنی بر سه شاخص تحلیل 
قلمرویی" تحلیل نهادی-عملکردی و منابع پشتیبان در 
منطقه کلان‌شهری مشهد خواهد بود. به عبارتی» این مقاله 
در پی پاسخ به اين پرسش بنیادین است که در منطقه 
کلان‌شهری مشهد. کدام نهادها و سازمان‌ها (بخش‌های 
حکومتی/ دولتی. حکومتی/ عمومی (شهرداری), خصوصی 
و غیردولتی)» با چه کارکردهایی (اعم از سیاست‌گذاری» 
برنامه‌ریزی و اجرا)» در کدام قلمرو فضایی (تقسیمات 
سیاسی- حکومتی يا محدوده‌های مدیریت شهری) و با 
تکیه‌بر چه ابزاری (طرح‌های توسعه؛ منابع مالی» ضوابط و 
مقررات) به اعمال حاکمیت می‌پردازند؟ ابزارهای جمع‌آوری 
اطلاعات در این بژوهش مطالعات اسنادی و نیز مطالعات 
میدانی (مصاحبه‌ها با تعداد ۱۲ خبره مشتمل بر تعدادی از 
شهرداران منطقه کلان‌شهری مشهد. کارشناسان فنی 
استانداری و اساتید متخصص در حوزه مطالعات مجموعه 
شهری) خواهد بود. 

در زیر مدل تحلیلی این پژوهش و عناصر و متغیرهای پژوهش 
ترسیم‌شده است (شکل ۱). 


عناصرساختاری- نهادی 


برنامه ریزی منطقه کلانشهری 
مشهد 


عناصر و ابزارپشتیبان 


بخش حکومتی/دولتی» 
بخش حکومتی/عمومی» 
بخش تشکها و سازمانهای 
غیردولتی» بخش خصوصی» 
افراد و خانواده 


ساختار حوزه های نهادی 


سیاستگذاری» هماهنگی و 
نظارت 


کارگه حون های سازنانی 
برنامه ریری و ساماندهی 


ساختار تقسیمات اداری- کشور استان» شهرستان» 
سیاسی دهستان» بخش 


قلمرو های مدیریت توسعه 
فضایی 


خارج از حریم 


۳۳ درحوزه برنامه ریزی و در 
قوانین و مقررات ۱ 
حوره مدذیریت 


منابع مالی دولتی» عمومی» خصوصی» 


بين المللی 


شکل ۱: مدل تحلیلی پژوهش (مأخذ:نگارنده) 


چیستی مفهوم «تفرق سیاسی/حاکمیتی» در ساختار 
حکمروایی مناطق کلان‌شهری 

مناطق کلان‌شهری معاصر بازتابی از فرایند پرشتاب و 
تمرکرگرایانه شهرنشینی قرن بیستم و قرن بیست ویکم اند که 
در بسیاری از مناطق جهان به‌ویژه در کشورهای آمریکای 
لاتین» خاورمیانه و شمال آفریقا در پاسخ به تغییرات اقتصاد 
پساصنعتی مدرن که نتیجه آن پلورالیز|سیون مراکز بزرگ 
شهری است ظهور یافته‌اند (2014:21 ,9۳7221). در این 
انا مفهوم «حکمروایی مناطق کلان‌شهری» که در دو دهه 
اخیر پیوسته یکی از کانون‌های توجه و تمرکز عمده محققان 
آمریکایی و اروپایی در مطالعات و پژوهش‌های شهری - 
منطقه‌ای بدل شده ( رطصصحجصه‌حصحصی . 1۲عورنه]] 


05 به معنای ایجاد انواع منعطف از ترتیبات 
نهادی - سازمانی مختلف» برای همکاری هدفدار در 
مناطق کلان‌شهری است که دربرگیرنده شهرداری‌هاء عوامل 
حکومتی در سطوح مختلف و نیز بخش خصوصی و نهادهای 
غیردولتی جامعه مدنی است. چنین مکانیسم‌های شبه 
شبکه‌ای از حکمروایی. در حال حاضر, به‌عنوان اصلی‌ترین 
پایگاه سیاست‌گذاری کلان‌شهری عمل می‌کنند و معمولا 
به‌عنوان ابزاری موّثر در برخورد با مسائل کلان‌شهری قلمداد 
می‌شوند (بصیرت. ۱۳۸۵: ۲۵). ایده «حکمروایی منطقه 
کلان‌شهری» از درک این حقیقت ريشه می‌گیرد که 
حکومت‌های منفرد شهرداری یا هر نوع شکل دیگر از 
مدیریت فضا (مانند دهیاری‌هاء فرمانداری و یا بخشداری 
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ممم ۵ 


راهبردی چالش‌های... 
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بهار ۱۳۹۸ شماره ۳۶ 
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راهبردی چالش‌های... 


مار ساره کت 
بهار ۱۳۹۸ شنماره ۳۶ 
۵۶ 


و دیگر نهادهای خدمات رسان) به‌تنهایی فاقد توانایی و 
ظرفیت لازم برای چیرگی بر مسائلی فراتر از مرزهای 
شهرداری‌اند. این مناطق گسترده با شهر- منطقه‌ها" که در 
ایران با عنوان مجموعه‌های شهری شْناخته می‌شوند (برک- 
پوره ۱۲۹۰: ۲۰۹)؛ متشکل از نقاط سکونتگاهی و قلمروهای 
حکومتی متعددی هستند که بازار کار خرید. آموزش و تفریح 
بزرگی را شکل داده و عملکردی در چارچوب نظام شهری 
روزانه دارند. این مناطق عملکردی همبسته, به دلیل گسترش 
و توسعه فضایی‌شان. قلمروهای حاکمیتی. مدیریتی و 
برنامه‌ریزی متعددی دارند. 

در ادبیات برنامه‌ریزی به‌ویژه برنامه‌ریزی فضایی مناطق 
کلان‌شهری. «تفرق و چندپارگی » واژه و چالشی 
شناخته‌شده است. مفهومی که به‌صورت فقدان 
سازوکارهای هماهنگ ساز بین بخشی و بین سازمانی برای 
تحفق وحدت و یکیارچگی بروز نموده ( 2۳00 عط110] 
02 ,ط6وونصناع 1) و عموماً ناشی از رشد پرشتاب 
جمعیت و به‌تبع آن فعالیت و سکونت. افزایش سطح و توان 
و شعاع تحرک و جابه‌جایی‌ها. افزايش سرانه مصرف فضا"" 
و رشد عدم تعادل‌های شهری - منطقه‌ای است ( ,۸8۵61 
9 :2012 ,07660 2۳0 ۳۵۲۵۲). گونه‌های برجسته 
تفرق و چند پارگی در سیستم‌های برنامه‌ریزی و مدیریت 
شهری متنوع‌اند. بااین‌وجود. گسست و تفرق حکومتی/ 
سیاسی"" در سطح مناطق کلان‌شهری بنیادی‌ترین چالش در 
نظام حکمروایی و مناطق کلان‌شهری است (برک‌پور» ۱۳۹۱ 
۷ تفرق سیاسی یا چالش گسست قلمرویی - مدیریتی» 
عموماً یا از فقدان انطباق قلمرو عملکردی منطقه کلان‌شهری 
با قلمرو سازمانی ساختار حکومت محلی يا مدیریت شهری 
ناشی می‌شود (برک‌پون ۱۳۹۱: ۲۱۱) و یا از وجود تعداد 
زیاد قلمروهای حکومتی و مدیریتی درون یک منطقه 
عملکردی کلان‌شهری نشأت می‌گیرد. در اين اثنا هر قلمرو 
حکومتی يا مدیریتی محلی دارای حقء اختیار و صلاحیت 


م1ععک- چا .9 
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اظهارنظر در بخشی از قلمرو منطقه يا هر شهر است و هیچ 
مرجع حکومتی واحد و ذی‌صلاحیت برای تصمیم‌گیری و 
عمل در گستره کل منطقه کلان‌شهری وجود ندارد. 
به‌عبارت‌دیگر در رهگذر تعدّد قلمروهای مدیریتی» حکومتی 
و برنامه‌ریزی. به دلیل گسترش و وسعت فضایی مناطق 
کلان‌شهری و در غیاب چارچوب‌های هماهنگ ساز و تعامل 
بخش به بروز مسئله‌ای می‌انجامد که ازنظر صاحب‌نظران 
حکومت و حکمروایی کلان‌شهری به «تفرق سیاسی/ 
حاکمیتی» تعبیر شده است. هاروی در این خصوص معتقد 
است (2003 ,۲6۳۳۲6۲): «مرزهای حکومت‌های محلی؛ 
ضرورتاً با مرزهای سیال مناطق و بازارهای کار و کالاهای 
شهری يا تشکیلات زیرساختی انطباق ندارند و تلاش برای 
تنظیم و انطباق آن از طریق «الحاق"». «تحدید سازمان 
حکومت محلی"*» و همکاری در گستره کلان‌شهری, امری 
بسیار دشوار است». تفرق و چندپارگی سیاسی به‌مثابه 
چالش بنیادین پهنه‌های مناطق کلان‌شهری. در بعد 
قلمرویی" و فضایی نیز به وقوع می‌پیوندد و آن زمانی است 
که در یک قلمرو حکومتی خاص مانند محدوده یک 
شهرداری خاص,. کارکردهای حکومت محلی (تأمین خدمات 
عمومی) در بین چندین واحد/ هیئت/ سازمان يا به‌صورت 
مراجع چند کارکردی"" همچون شهرداری‌ها و يا توسط 
زنجیره‌ای از مراجع ارائه‌کننده خدمات خاص اداره می‌شود 
همچون سازمان آب یا کمیسیون حمل‌ونقل اداره می‌شود که 
نشان‌دهنده تفرق عملکردی است و هم تفرق قلمرویی 
(برک‌پور. ۰۱۳۹۱ به نقل از بارلو. .)۱۹٩۱‏ از همین رو در 
بسیاری از کشورهای غربی به‌ویژه آمریکاء علاقه‌ای روزافزون و 
وافر به بازتعریف مفهوم حکمروایی مناطق کلان‌شهری و 
حرکت به‌سوی «حکمروایی چند قلمرویی" » در تعامل با 
بخش‌های عمومی» خصوصی. غیرانتفاعی و دولت در جریان 
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یافته‌های پزوهش 

درآمدی بر شناخت منطقه کلان‌شهری مشهد 

منطقهٌ کلان‌شهری مشهد منتح از مطالعات «طرح توسعه و 
عمران ناحیه خراسان» (مصوب ۱۳۸۲ شورای عالی 
شهرسازی و معماری) مشتمل بر ٩‏ شهر موجود. دو شهر 
جدید (گلبهار و بینالود). ۸ شهر پیشنهادی تا افق ۱4۰۵ و 
تعداد ۱۵۲ آبادی است که در سال ۱۳۹۰ و برای افق زمانی 
سال ۱۰۵ به تصویب رسید (طرح مجموعه شهری مشهد. 
۱)- این محدوده با وسعتی معادل ۱۱۳۲۱ کیلومترمربع 


و جمعیتی بالغ‌بر ۲ میلیون نفر جمعیت بیش از ۱۲ درصد 
مساحت استان خراسان رضوی را در برمی‌گیرد (مهدی زاده, 
۵۹ و کلانشهر مشهد به‌عنوان مرکز هندسی این منطقه 
در حدود ۸۳ درصد از کل جمعیت منطقه را در خود 
جای‌داده است (خلاصه گزارش طرح مجموعه شهری 
مشهد» ۰/۱۳۸۸ منطقه فوق در حال حاضر متشکل از ؛ 
شهرستان» بیش از ؛ ۱ بخش (قلمروهای حکومتی) و نیز بیش 
از ۲۰ محدوده شهرداری (قلمرو مدیریتی) است. 


سح ۱ ار 
۲ مه رح رس 


۰ ۳ 
7 ‌‌ 
فسات ۲۱ تین عتر عربه 4 درصد یا حبه 
)‌ ف۳۹ 


0 


ر هار هر ستان مهد بخحش هر لزل» رصر» و 


ا, بالو د ایس شرب و تاآذیبزا ‌ِ بحاص 


۳ ده ۳ 
ک سد ۳۳ 


شکل ۲: مشخصات عمومی و موقعیت مجموعه شهری مشهد در استان خراسان رضوی 
(مأخذ: نگارنده؛ مستخرح از چکیده مطالعات طرح مجموعه شهری مشهد. ۱۳۸۹) 


تکثر فزاینده قلمروهای مدیریت محلی (شهری و روستایی) 
در منطقه کلان‌شهری مشهد 
ام ۲ تقسیمات سیاسی. به‌مثابه ابزار تسهیل حاکمیت 


۸۵ نقنی مهم در ابساد تست مناسب در توسعه 
متوازن منطقه‌ای دارد. در ايران تکثر قلمروهای حاکمیتی متأثر 
از قانونمند شدن نظام تقسیمات کشوری در پی تصویب 
«قانون ایالات و ولایات» در سال ۱۲۸۵ ه.ش. الگوی 
تقسیمات کشوری را دستخوش تحولات فراوان کرد. 
به‌طوریکه تعداد استان‌ها بین سال‌های ۱۳۱۲ تا ۱۳۸۹ از1 


استان به ۲۱ استان و تعداد شهرستان‌ها از 4٩‏ به ۲۸۲ و 
تعداد بخش‌ها از ۲۱۰ به ٩۹۵۵‏ عدد فزونی یافت (اعظمی و 
دبیری. ۱۳۹۱). در نبود یک ساختار حاکمیتی قدرتمند 
محلی يا منطقه‌ای» همزمانی روند سریع تکثر و خرد شدن 
قلمروهای اعمال قدرت دولتی (تقسیمات کشوری) و قدرت 
شهری (تقسیمات شهری)» علاوه بر تفزق سیاسی به شیوع 
ابعاد رانت‌خواری متکثر به‌وسیله عناصر مختلف و متعدد 
دارای قدرت سیاسی در سطوح مختلف عملکردی- 
جعرافیایی نیز دامن زد (عسکری و کاظمیان» ۱۳۸۵). 
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راهبردی چالش‌های... 


مرو سم مسا رت 
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۸۷ 


مه 
۰ 
ول 
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ماه رات 
بهار ۱۳۹۸ شنماره ۳۶ 
۸۵ 


طی دهه‌های اخیر در منطقه کلان‌شهری مشهد همچون 
دیگر مناطق کشور ایجاد. الحاق و انتراع مستمر حوزه‌های 
حاکمیتی و تغییر در مرز واحدهای تقسیمات سیاسی- 
اداری» این منطقه را دستخوش گسست و تفزق حاکمیتی 


گسترده‌ای نموده است. جدول (۲) نشان‌دهنده رشد 
بی‌سابقه قلمروهای مدیریتی و حاکمیتی طی جند دهه اخیر 


جدول ۲: تکثر و تعدد قلمروهای مدیریتی و حکومتی در مناطق کلان شهری (مخذ: یافته‌های تحقیق» ۱۳۹۳) استخراج از: بانک 
اطلاعات تقسیمات کشوری (۰)۱۲۹۲ اقب (۱۲۷۰). سس 


افزايش حدوداً سیصد درصدی قلمروهای مدیریتی از ۱۰ 
واحد به 4٩‏ واحد طی چهار دهه اخیر نشانگر افزایش شدید 
تفزق سیاسی در نظام حاکمیتی منطقه کلان‌شهری مشهد 
است. بدون اینکه سازوکارهای هماهنگی و همکاری بین 
نهادی و بین قلمرویی ایجادشده باشد. به این تعداد قلمرو 


مدیریت و حکومتی باید تعداد قابل‌توجه دهیاری‌ها را نیز 


افزود که در افق ۱1۰۵ تعداد آن‌ها به بیش از ۵۰ دهیاری 
خواهد رسید. آنچه تأسیس دهیاری‌ها را بیش‌ازپیش به 
افزایش تفزق سیاسی در منطقه کلان‌شهری مشهد پیوند 
می‌زند؛ تبصره یک ماده سه قانون «تعریف محدوده و حریم 
شهر روستا و شهرک و نحوه آن» (مصوب ۱۳۸) است که 
بر اساس آن شهرداری‌های مجاور دهیاری‌ها حقق دخالت در 
ساخت‌وساز و ساير امور روستا را ندارند. بر اساس این 
قانون. برآورد می‌شود روستاهای موجود در منطقه 
کلان‌شهری مشهد که تعداد آن‌ها در سال ۱۳۹۰ به رقم 
۵ ابادی می‌رسد (خلاصه طرح مجموعه شهری مشهد. 
۲) محملي بر شکل‌گیری فزاینده ساخت و 
سازهاي فاقد ضابطه باشند؛ به‌ویژه پسکرانه‌ها و حوزه‌های 


2۳۳۸۹۹ 


پیراشهری حوزه‌هایی چون مشهد. شاندیز طرقبه گلمکان» 
چناران که در مجاورت بلافصل شهرداری‌ها و پشت مرز 
حاکمیتی این نهاد عمومی قرار می‌گیرند؛ در سایه افتراق 
حاکمیتی -نظارتی فوق‌الذکر میان عرصه‌های شهری و 


روستایی به جولانگاه توسعه بی‌برنامه سوداگران زمین تغییر 
گسترده کاربری‌ها و تخریب پردامنه محیط‌زیست بدل شده 
و این امر در آینده نیز تشدید خواهد شد. علاوه بر تعدد 
قلمروهای حکومتی - مدیریتی با توجه به غلبه نظام متمرکز و 
بخشی بر ساختار برنامه‌ریزی کشور - که در آن وزارتخانه‌ها و 
سازمان‌های دولتی در سطوح استان. شهرستان و بخش, از 
طریق شعب و کارگزارانی به اعمال حاکمیت می‌پردازند و تابع 
سیاست‌های وزارتخانه يا سازمان مرکزی خود هستند- نوعی 
دوگانگی بین مدیریت قلمرو سیاسی (مسئولان تقسیمات 
کشوری) که در مقابل وزیران و روسای سازمان‌های مرکزی» 
استانی و شهرستانی (ادارات بخشی) ایجاد شود. از سوي 
دیگر تداخل قلمروهای حکومتی ناحیه‌ای (فرمانداری‌ها و 
بخشداری‌ها) و با مدیریت‌های محلی به‌ویژه شهرداری‌ها به 
تشتّت الگوی اداره و مدیریت منطقه کلان‌شهری مشهد 
دامنه وسیع‌تری بخشیده است (شکل ۲). به‌هرروی. در 
وضعیت کنونی به دلیل ساختار متمرکز و یکپارچه دولت؛ 
نقش مقامات دولتی در اداره امور منطقه کلان‌شهری موْترتر 
و قوی‌تر است. نهادهای انتخابی این محدوده یعنی 
شهرداری‌ها و شوراهای اسلامی روستاء از قدرت اجرایی و 
جزیره‌ای محدود به شهر و روستا برخوردارند و در سایر سطوح 
اگرچه نهادهای انتخابی وجود دارند اما به عللی فاقد اقتدار 


موثرند. 


ملی و منطقه‌ای 


(قوه مقننه و مجریه) 


ناحیه‌ای 
(فرمانداری) 


شکل ۲: تداخل قلمرو نهادهای حاکمیتی عمومی-دولتی در مجموعه شهری مشهد (ماّخذ: نگارنده) 


ازجمله این علل می‌توان به فقدان قوه مجریه برای انتخاب 
آن‌ها و انتخاب غیرمستقیم آن‌ها از سوی شوراهای فرودست 
اشاره کرد. برای نمونه شورای اسلامی استان خراسان رضوی 
که می‌باید در اداره امور استان نقش فعال داشته باشد. از 
میان نمایندگان منتخب شوراهای شهرستان واقع در 
محدوده استان انتخاب‌شده‌اند. اعضای شوراهای 
شهرستان‌های چهارگانه منطقه کلان‌شهری مشهد نیز خود 
منتخب نمایندگان شوراهای شهر و بخش‌های واقع در 
محدوده شهرستان هستند. 

به‌عبارت‌دیگ مردم استان خراسان رضوی به‌طور مستقیم 
نمایندگان خود را برای عضویت در شورای استان انتخاب 
نکرده‌اند. آن‌ها به شکل مستقیم تنها به اعضای شوراهای 
روستا و شهر خود رأی داده‌اند. به‌عبارت‌دیگر منطقه 
کلان‌شهری مشهد در کلاف سردرگم تقسیمات سیاسی 
متعدد فضاء مدیریت جندگانه ناحیه‌ای و بازیگرانی متفاوت 
روبروست. عدم انطباق الگوی تقسیمات کشوری و درنتیجه 
تداخل حوزه‌های حاکمیتی با سایر تقسیم‌بندی‌هاي محلی 
همچون حوزه‌بندی‌های انتخاباتی. نظامی و انتظامی. 
زیست محیطی به تفزق و گسست نظام برنامه‌ریزی و مدیریت 


در این محدوده شدت بخشیده است. 


تحلیل نهادی-کارکردی از تفرق سیاسی کنشگران منطقه 
کلان‌شهری مشهد 

مدیریت مجمع‌الجزایری و تشتّت قلمروهای فضایی 
نهادهای مداخله‌گر در منطقه کلان‌شهری مشهد. ريشه در 
توزیع نامناسب نظام قدرت و ساختار حاکمیت از بعد کمّی 


(تعدد نهادها), کیفی (تعدد وظایف و روابط) و فضایی 
(لایه‌های جغرافیایی مدیریت) این منطقه دارد. مدیریت و 
ه‌تبع آن برنامه‌ریزی در منطقه کلان‌شهری مشهد به‌نوعی» 
میان دو بخش «نهادهای حکومتی - دولتی» با ماهیتی 
عمدتاً «انتصابی» همچون استانداری خراسان رضوی و 
ادارات و سازمان‌های زیرمجموعه آن؛ و نیز «نهادهای 
حکومتی-عمومی» همچون منطقه 
کلان‌شهری و يا «مجمع نمایندگان خراسان رضوی» که 


شهرداری‌های 


ماهیتی عمدتاً «انتخابی» دارند؛ تقسیم‌شده است., دزاتنای 
این دوگانگی تفرق درون نهادی اين دو نوع نهاد نیز از ابعاد 
زير فابل تبیین است. 

۱. سیاست‌های بخشی گرایانه نهادهای حکومتی-دولتی در 
سطوح بالای حاکمیتی همچون. هیئت دولت. شورای 
اقتصاد. وزارت صنایع و غیره از طریق شعب استانی آن به 
سطوح پایین‌تر نیز رسوخ نموده و در غیاب یک نظام مدیریتی 
یکپارچه» زمینه‌ساز تفرق و واگرایی هر چه بیشتر در منطقه 
کلان‌شهری مشهد نیز شده است. ۲. نهادهای حکومتی- 
عمومی همچون شوراهای اسلامی شهرهای واقع در منطقه 
کلان‌شهری مشهد (مشهد. فریمان» طرقبه. شاندیز و غیره) 
و پا حتی نمایندگان مجلس شورای اسلامی حوزه‌های 
انتخابیه واقع در این منطقه در اغلب موارد. نماینده 
خواست‌هاء, منافع و حقوق افراد حوزه انتخابیه خود در 
مقیاس محلی بوده و ازاینرو دغدغه «توسعه منطقه‌ای در 
مقیاس منطقه کلان‌شهری» در قانون‌گذ اری‌ها و درنتیجه تأثیر 


جندانی در تصمیمات نهادهای «حکومتی- عمومی» ندارند. 


مه 
۰ 
پم ۵ 


راهبردی چالش‌های... 


ماه کت 
بهار ۱۳۹۸ شماره ۳۶ 
۵٩‏ 


مه 
۰ 
ول 


راهبردی چالش‌های... 


ماه رات 
بهار ۱۳۹۸ شنماره ۳۶ 
.۶ 


این دوگانگی در ساختار مدیریتی و سازمان فضایی منطقه 
کلان‌شهری مشهد. عرصهة اعمال حاکمیت رسمی ضلع 
پراهمیت سوم یعنی «نهادهای غیردولتی» به‌ویره 7 
قدس رضوی در منطقه کلان‌شهری مشهد را نیز به‌شدت 
محدود کرده است. این نهاد غیردولتی منحصربه‌فرد با 
نقش‌آفرینی فرهنگی- اجتماعی, اقتصادی و حتی سیاسی 
فرا منطقه‌ای اگرچه «حفظ و احیای موقوفات و ایفای 
تعهدات بر اساس نیات واقفان به بارگاه منور رضوی» را بر 
عهده دارد. اما نقشی بنیادین درروند تحولات کالبدی 
اجتماعی-اقتصادی. فضایی و کالبدی سیاسی-مدیریتی 
کلانشهر مشهد و مجموعه شهری آن یافته (فنهاد, ۱۳۷۸) 
و به اذعان طرح آمایش ستیران (۱۲۵4) توافق یایدار و نزدیک 
مدیریت شهر با اين تولیت. از ضروریات توسعه اين کلانشهر 


محسوب می‌شود. بااین‌وجود. دز منطقه کلان‌شهری 


مشهد. درنتیجه غلبه رسمی نهادهای قدرت‌مدار و فقدان 
چارچوب کلان و مشارکت جويانه سیاست‌گذاری, 
برنامه‌ریزی و اجرا میان دولت» شهرداری و آستان قدس. روند 
فرسایشی و کند پروژه‌های بزرگی چون «طرح ملی زیارت». 
«طرح بهسازی و نوسازی پیرامون حرم مطهر». «ساماندهی 
سکونتگاه‌های غیررسمی در کلانشهر مشهد» و یا تتش‌های 
حاکمیتی میان شهرداری و فرمانداری مشهد با شهرستان 
طرقبه و شاندیز در تعیین حریم شهر در سایه تفزق ناشی از 
فقدان الگوی حکمروایی شایسته منطقه کلان‌شهری مشهد 
بدیدار شده است. ازاین‌رو. از بین عناصر «حکومتی- 
عمومی». «حکومتی-دولتی» «بخش خصوصی» و 
سازمان‌های غیردولتی» اداره این منطقه عمدتاً بين دو نظام 
اداره ملی 9 محلی پراکنده‌شده است (حدول شماره 


۳ ۳: سطوح حاکمیتی سازمان‌های تصمیم گیر در اداره منطقه کلان‌شهری مشهد (مأًخذ: یافته‌های تحقیق) 


معاونت برنامه‌ریزی و نظارت 


راهبردی 


معاأونت توسعه مدبربت و 


۳ 


شورای ۳۹ شهرسازی و معماری 


وزارت راه و وزارت راهو شهرسازی ...| 


مجلس شورای اسلامی 


شورای برنامه‌ریزی و توسعه 


استان 


معاأونت برنامه‌ریزی 9 اشتغال 


1 


(استان و شهرستان) منابع انسانی 


۰ 9 
‌ ۰ ۰ 


فرمانداری مشهد. فریمان» چناران» شاندیز 


اداره کل راه و شهرسازی خراسان رضوی 


و طرقبه 


فراع الا وا یی فا 
طرقبه, رضوبه» ملک‌آباد. گلمکان 


شهرداری مشهد. فریمان شاندیز و طرقبه, 


رضویه» ملک‌اباد. گلمکان 


شوراهای اسلامی روستاهای واقع در 


محد ود ه مطالعاتی 


معاونت توسعه مدیریت و 


برنامه‌ریزی» بودجه‌ریزی» نظارت بر طرح‌های کلان توسعه کشور 


سیاست‌گذاری هماهنگی و نظارت بر اجرای برنامه‌های توسعه 
کشور 
سیاست‌گذاری و برنامه‌ریزی فضایی 
سیاست‌گذاری و هماهنگی فضایی - کالبدی 
سیاست‌گذاری و قانون‌گذاری» نظارت و مدیریت فضابی 


وضع قوانین و لوایح هیئت‌وزیران و نظارت بر اجرای آن‌ها 


تبستامیت کل اوقم برنامه‌ریزی» نظارت بر توسعه فضایی استان 
میات لاه مدبریت و نظارت توسعه اقتصادی استان 
تساقیت دوه برنامه‌ریزی فضایی- اقتصادی. تخصیص بودحه 


اجرای سیاست‌های توسعه فضایی- کالبدی دولت در استان 


هماهنگ‌سازی و اجرای سیاست‌های عمومی دولتی در 
شهرستان‌ها 


فتلبا ینت عل ار برنامه‌ریزی 9 نظارت بر توسعه فضایی شهر 
اداره شهر و اجرای طرح‌های توسعه شهر مصوب 


اداره روستا و جلب مشارکت در اجرای طرح‌های توسعه 


نظارت بر حسن اجرای تصمیمات شورای اسلامی روستا 


آسیب‌شناسی ساختار برنامه‌ریزی 9 منابع پشتیبان اداره 
منطقه کلان‌شهری مشهد 

تحلیل بیش از ۱۱ برنامه توسعه موجود و نیز طرح‌های مصوب 
در مقیاس‌های مختلف شهری, منطقه‌ای و ملی نشان 
می‌دهد که اغلب این برنامه‌ها به وجود يا شکل‌گیری 
مجموعه شهری مشهد (منطقه کلان‌شهری مشهد) بی‌اعتنا 
بوده‌اند. از میان ۱۱ طرح و برنامه موردبررسی فقط در پنج 
برنامه مصوب يا مصوبه قانونی «تصویب‌نامه طرح‌ریزی و 
مدیریت مجموعه شهری تهران و سایر شهرهای بزرگ کشور» 
(۰)۱۳۷4 سند «نظریه پایه توسعه و راهبردهای آمایشی 
سرزمین استان خراسان رضوی»» مصوب کمسیون تخصصی 
شورای آمایش کشور (۱۳۸۵) طرح توسعه و عمران (جامع) 
ناحیه مشهد (فرنهاد. ۱۳۸۷) و درنهایت مصوبه شورای 
عالی شهرسازی و معماری ایران در خصوص طرح مجموعه 
شهری مشهد (۱۳۹۰). به ایجاد مدیریت واحد و یکیارچه 
مجموعه شهری جهت ایجاد هماهنگی در مدیریت کاربری 
اراضی تأکید شده یا مورداشاره و توجه قرارگرفته و هنوز در 
هیچ برنامه» سند با مصوبه‌ای به سازوکارهای اداره این منطقه 
تایه سوم ای کت اور رای 
و ساختار مدیریتی و برنامه‌ریزی, تعدد و تکثر قوانین و 
مقررات ناظر بر رشد و توسعه در منطقه. ضعف 
مکانیسم‌های تحقق‌پذیری» نظارت و اجراء نبود همگرایی و 
ارتباطات افقی طرح‌های توسعه در نبود یک چارچوب 
حکمروایی روشن. الزام‌آور و متقن برای مدیریت و برنامه‌ریزی 
منطقه کلان‌شهری مشهد به محملی برای تشتت و تفرق 
کارکردی و عملکردی در این منطقه مهم بدل نله اسشت: 

از سوی دیگر در راستای نظارت یکپارچه در منطقه 
کلان‌شهری مشهد و به استناد ماده ۲ مصوبه هیئت دولت 
(۱۳۷۹) مبنی بر لزوم تقسیم هر مجموعه شهری به 
«محدوده‌های کوچک‌تر متشکل از حریم‌های شهرداری‌های 
داخل مجموعه» مشتمل بر محدوده‌های رسمی سه‌گانه 
یعنی «محدوده قانونی شهرها». «حریم استحفاظی» و 
«محدوده‌های خارح از 0 به دلیل فقدان چارچوب 
همگرایی سیاستی بین شهرداری‌های این منطقه و سایر 
نهادهای حکومتی مجموعه شهری در امر سیاست‌گذاری» 
برنامه‌ریزی و اجراء کاستن از تفرق در نظام تصمیم‌گیری این 


منطقه امکان‌پذیر نخواهد بود. ازاینرو» اولین ضرورت برای 
شکل‌گیری و استقرار سازوکارهای مشخص برای ایجاد 
منطقه‌گرایی کلان‌شهری در این محدوده موردمطالعه تدوین 
مجموعه قوانین مرتبط با موضوع و سطح جدید با در نظر 
گرفتن رویکردی نو و جامع مبتنی بر اصل مترقی «تفکیک قوا» 
و تدوین سازوکارهای کارآمد و الزام‌آور مدیریت و برنامه‌ریزی 


در این قلمرو فضایی خواهد بود. 


ارزیابی توان مالی-اقتصادی منطقه کلان‌شهری مشهد 
ارزیابی توان اقتصادی منطقه کلان‌شهری مشهد از دو بعد 
حائز اهمیت است. از بعد درون منطقه‌ای» تفرق سیاسی/ 
حاکمیتی و فقدان سیاست‌های همگرایانه اقتصادی در 
قلمرو این منطقه» زمینه‌ساز ظهور عدم تعادل‌های شدید و 
درنتیجه توسعه نامتوازن اقتصادی در سطوح ناحیه‌ای شده 
و از سوی دیگرو از بعد فرا منطقه‌ای. حکایت از ظرفیت‌های 
بالای اقتصادی این منطقه مهم در کشور دارد. توان و ظرفیت 
بالقوه‌ای که می‌تواند با تمهیدات لازم در خدمت اهداف 
مدیریتی این منطقهٌ مهم در شرق و شمال شرق ایران قرار 
گیرد. آمارها نشان می‌دهد در سال ۰۱۳۹۰ تعداد ٩‏ 
شهرداری در سطح منطقه کلان‌شهری مشهد. وظیفه ارائه 
خدمات و مدیریت سکونتگاه‌های شهری را بر عهده 
داشته‌اند. بااین‌حال سهم شهرداری کلانشهر مشهد از 
مجموع درآمدهای وصولی شهرداری‌های واقع در کل استان 
خراسان رضوی ٩‏ درصد و از مجموع شهرداری‌های واقع در 
منطقه کلان‌شهری مشهد معادل ۹۸/۵ درصد بوده و مجموع 
درآمد وصولی دیگر شهرداری‌های این منطقه (چناران, 
فریمان. طرقبه. شاندیز گلمکان و گلبهار ملک‌باد. 
فرهادگرد و گلمکان) کمتر از یک و نیم درصد اعلام‌شده که 
نشان‌دهنده اختلاف شدید درآمد. توان و ظرفیت‌های 
اقتصادی مرکز و پیرامون اين منطقه مهم است (سازمان 
شهرداری‌ها و دهیاری‌های خراسان ضوی: ۱۲۹۲). 

از سوی دیگر و در مقیاسی کلان» بررسی میانگین شاخص 
مزیت نسبی ارزش‌افزوده خدمات شهری مناطق مختلف 
کشور طی ساله‌ای برنامه چهارم توسعه (۱۳۸۸-۱۳۸۴) 
نشان می‌دهد که استان خراسان رضوی (با محوریت منطقه 
کلان‌شهری مشهد) پس از استان تهران (منطقه کلان‌شهری 
تهران) به پشتوانه ظرفیت‌ها و جذابیت‌های بالای 


موه 
۰ 
ممم ۵ 


راهبردی چالش‌های... 


۷/۶ 
بهار ۱۳۹۸ شماره ۳۶ 
۳۱ 


مه 
۰ 
بل 


راهبردی چالش‌های... 


ماه رات 
بهار ۱۳۹۸ شنماره ۳۶ 
۶۲ 


سرمابه‌گذاری. بالاترین سهم را به خود اختصاص داده است 
(جعفری. ۱۳۹۰: ۹7). اين منطقه کلان‌شهری در حالی 
حدود ۱ درصد وسعت و ؛ درصد جمعیت کشور رأ به خود 
اختصاص داده است (طرح مجموعه شهری مشهد. ۱۲۸۷) 
که در سال ۱۳۸۹ سهمی معادل ۷۵/ درصد از تولید 
ناخالص داخلی ایران را از آن خود کرده بود (هفته‌نامه برنامه, 
۰ و مهم‌تر آنکه بخش «خدمات» به‌ویژه اقتصاد 
گردشگری بیش از نیمی از مجموع تولید ناخالص داخلی و 
مهم‌ترین نقش در اقتصاد منطقه را بر عهده داشته است 
(سازمان امور اقتصادی و مالیاتی خراسان رضوی» ۱۳۹۰). 
این واقعیت. به معنی توان و ظرفیت برجسته اقتصادی در 
این منطقه است که می‌تواند با فراهم شدن بستری برای 
افزایش کارایی» بهره‌وری و جذب سمایه‌گذاری‌های 
بین‌المللی در رقابت با دیگر مناطق کلان‌شهری منطقه‌ای 
جایگاهی درخور توجه برای آن فراهم آورد. اين امر مستلزم 
درک روند جهانی تغییر رقابت سرزمینی از سطح ملی به 
سطح منطقه‌ای مبتنی بر یکپارچه‌سازی نظام مدیریت و 
برنامه‌ریزی» انطباق مرزهای حاکمیتی منابع قدرت با 
تقسیمات سیاسی از یک‌سو و بازساخت نظام اداره و 
برنامه‌ریزی منطقه کلان‌شهری مشهد با رویکرد حکمروایی 
بدون رها کردن زمام توسعه به دست قلمروهای حکومتی و 
مدیریتی مختلف از دیگر سو خواهد بود. 


و نی 

این بخش مشتمل بر تحلیلی تلفیقی/ استراتژیک از ابعاد 
تفرق در منطقه کلان‌شهری مشهد است. موّلفه‌های اصلی 
زمینه‌ساز تفرق سیاسی در حوزه «ساختارها و نهادها». 
«قلمروهای فضایی» و «منابع پشتیبان» در قلمرو منطقه 
کلان‌شهری شهری مشهد با رویکردی استراتزیک و در دو 
مقیاس ملی و منطقه‌ای/ محلی مورد جمع‌بندی قرارگرفته 
است. هدف از بررسی «محیط خارجی» تهیه فهرستی 
محدود و مهم از فرصت‌هایی است که می‌تواند در سطح 
ملّی و در حوزه فوق‌الذکر به کاهش تفرق سیاسی در منطقه 
کلان‌شهری منجر شوند و می‌بایست تقویت شوند یا 
مجموعه عناصری که سبب گسترش تفرق و واگرایی می‌شود 
که باید اصلاح‌شده و یا برطرف شود. همچنین هدف از 
بررسی «محیط داخلی» نیز ارائه گزاره‌هایی محدود اما مهم از 
فرصت‌هایی نیازمند تقویت است که در داخل قلمرو 
حاکمیتی منطقه کلان‌شهری مشهد. می‌توانند تفرق سیاسی 
این منطقه را کاهش دهند و یا برعکس مجموعه عناصر داخل 
قلمرو حاکمیتی منطقه که سبب گسترش تفرق و واگرایی 
می‌شود که باید اصلاحء محدود و با حذف شوند. درواقع 
این تحلیل نتیجه جمع‌بندی نتایح به‌دست‌آمده از مطالعات 
اسنادی و میدانی در خصوص وجوه تفرق در منطقه 
کلان‌شهری مشهد است که به‌اختصار در قالب دو جدول 


(حداول 9 ۵) نشان داده‌شده‌اند. 


جدول ۴: تحلیل تلفیقی: محیط بیرونی (فرصت‌ها و تهدیدات) (مأخذ: یافته‌های تحقیق) 


۱- توجه مستمر سیاست‌گذاران» قانون‌گذاران و برنامه‌ریزیان 
ایران به موضوع محدوده‌ها و قلمروهای مجموعه شهری 
کشور در یک دهه اخیر (از ۱۳۷4 به بعد) در قالب مصوبات 


۱- دوگانگی و به تعبیری ابهام در سطح‌بندی «نقطه‌ها» و 
«پهنه‌ها» در تقسیمات کشوری ۲-عدم انطباق تقسیمات 
سیاسی با سازمان فضایی مناطق عملکردی کلان شهری ۲- 
رسمیت نداشتن قلمرو مجموعه شهری در قوانین مربوط 


به تقسیمات سیاسی و مدیریتی (مثلا تغیر عنوان مجموعه 


هیئت وزیران (۰۱۳۷۶ ۱۳۸۲ و ۱۲۸4) و رسمیت یافتن حوزه 


مناطق کلان‌شهری در قالب تهیه طرح‌های مجموعه شهری 


شهری تهران به منطقه عمومی تهران در سال ۱۳۸۲ 
هیئت‌وزیران) 4- تعدد و تفرق قلمروهای حکومتی 
(تقسیمات سیاسی) و قلمروهای مدیریت شهری 


۱-تأکید قانون اساسی ایران بر ضرورت مشارکت مردمی در 
قالب شوراها به‌عنوان ارکان تصمیم‌گیری کشور ۲- توجه برنامه 
پنج‌ساله پنجم توسعه (۱۳۹۰-۹4) به برخی راهبردهای 
منطقه‌گرایی در جارچوب طرح آمایش (فصل ششم. ماده 


۲۳ و ۳۳)۱۸- تأکید برنامه پنح‌ساله چهارم بر اجرای سند 


ملی آمایش سرزمین (ماده ۷۲) ۲- توجه ویژه سند چشم‌انداز 


۱- ناکارآمدی لایه‌های مدیریت افقی / فضایی/ محلی/ 
شهری در ساختار کلان حکومت و دولت در ایران ۲- 
استقلال عمل دولت از جامعه» ناشی از استقلال مالی 
دولت به‌واسطه ذخایر نفتی و درنتیجه محدود شدن 
فضای فعالیت سازمان‌ها و نهادهای عمومی و مردمی ۲- 


عدم توافق در اجرای سیاست تمرکززدایی و کاستن از حجم 


بیست‌ساله جمهوری اسلامی ایران بر تمرکززدایی اداری- 
اجرایی (بند ۱۷) و افزایش تعادل‌های منطقه‌ای از طریق 
راهبرد آمايش سرزمین (بند )۱٩‏ 4-استمرار سیاست‌های 


تمرکززدایی دولت در سه برنامه پنح‌ساله اخیر 


۱-رسمیت یافتن برنامه‌ریزی مناطق کلان‌شهری در قالب تهیه 


طرح مجموعه شهری تهران و کلان‌شهرها (۱۳۷۶) ۲-تأکید 


قانون برنامه پنج‌ساله چهارم بر تسهیل برنامه‌ریزی و مدیریت 
منطقه‌ای و ایجاد نهاد منطقه‌ای ۲-تأکید بر بازنگری در 
تقسیمات کشوری با جهت‌گیری عدم تمرکز و تفویض 
اختیارات به مدیریت محلی 


۱- نگاه متمایز به برنامه‌ریزی و مدیریت تهران از ابتدای دوره 


قانون‌گذاری در کشور ۲-گرایش به شکل‌گیری ساختار قانونی 
متمایز در اداره کلان‌شهرها 


۱-ظرفیت اقتصادی مناسب منطقه کلان‌شهری مشهد برای 
تا منابع درآمدی نظام مدیریت منطقه ۲-تخصیص 
اعتبارات منطقه‌ای (بر اساس قانون برنامه دوم و سوم و 
چهارم) و ۲- شکل‌گیری خزانه معین استان 


دولت 4- فقدان سازمان‌های خصوصی نیرومند در تولید 
خدمات در سطح مجموعه‌های شهری ۵-فقدان نگرش و 
سنت منطفه‌گرایی در فرهنگ عمومی و نیز فرهنگ اداری 
- اجرایی کشور ۱-عدم تثبیت نگرش, انديشه و عمل 
تعاونی و همکارانه بين نهادی ۷-ضعف مبنی دانشی و نیز 
فقدان نگرش برنامه‌ریزی و مدیریت فضایی - کالبدی در 
مقیاس مناطق کلان‌شهری ۸- حضور توأّم نهادهای 
انتصابی و انتخابی در شرایط فقدان تعاریف روشن از روابط 
فی‌مابین -٩‏ انحلال سازمان برنامه‌وبودجه و تقویت 
تمرکرگرایی 

۱- بی‌توجهی اغلب برنامه‌های ملی به شکل‌گیری مجموعه 
شهری مشهد و ضرورت اتخاذ سازوکارهای مناسب برای 
اداره آن. ۲-ضعف و نارسایی موجود در محافل و مراجع 
علمی - پژوهشی ۲-ناهماهنگی برنامه‌ها و طرح‌های 
فرادست در سطوح مختلف همچون طرح آمایش سرزمین 
و طرح کالبد ملی در ارتباط با منطقه کلان‌شهری مشهد 4- 
فقدان تجربه برنامه‌ریزی و مدیریت موفق به‌عنوان الگو در 
مقیاس مناطق کلان‌شهری در ایران 

۱-عدم انسجام و فقدان نظم حقوقی در قوانین و مقررات 
مربوط به کنترل و هدایت توسعه شهری در مجموعه‌های 
شهری ۲- گرایش به حجم‌افزایی قوانین و مقررات 
شهرسازی و کنترل توسعه شهری ۲- عدم التزام به اجرای 
قانون 

۱-نامشخص بودن روابط مالی دولت مرکزی با شهرداری‌ها 
و مبهم بودن سیاست‌های کلان در اين زمینه ۲- نگرش 
به‌نظام مالی درآمدی شهرداری‌ها به‌صورت انتراعی» مجرد 
و خارج از ساختار اداره کلان کشور 


جدول ۵: تحلیل تلفیقی: محیط درونی (نقاط قوت‌ها و ضعف) (مخذ: یافته‌های تحقیق) 


أ ‏ ان 0 0 


۱-تداخل قلمروهای سیاسی و مدیریتی در منطفه کلان‌شهری 


۱- ویزگی منحصربه‌فرد مذهبیء تاریخی. فرهنگی و 
جمعیتی منطقه کلانشهر مشهد ۲- اختصاص بیش از ۵۰ 
درصد اراضی شهری به آستان قدس رضوی و سهولت 
تعامل با این مجموعه در تدوین طرح‌های فراشهری ۲- 
تعیین قلمرو مجموعه شهری مشهد و به رسمیت 
شناختن آن در شورای عالی شهرسازی و معماری و به 
دنبال آن تعیین حوزه‌های شهری 


مشهد ۲-افزایش تعداد قلمروهای حکومتی و به‌تبع آن افزایش 
تعداد نهادهای تصمیم ۳۹ 6- عدم شفافیت اطلاعات 
مالکیت سازمان زمین و مسکن راه و شهرسازی, منابع طبیعی» 
اوقاف و امور خیریه و آستان قدس و درنتیجه واگرایی ه- 
تقسیم‌بندی‌های متعدد و متفاوت طرح‌های و برنامه‌های 
توسعه همچون طرح جامع» طرح توسعه و عمران مجموعه 
شهری و کلان‌شهری مشهد. منطقه بندی شهرداری کلانشهر 


0 
۱ ۰ 


۱-وجود دغدعغه‌های ناشی از افتراق مدیریتی در اداره 
کلانشهر مشهد و حوزه‌های بلافصل پیرامونی و رشد 
انگیزه‌های توسعه منطقه‌ای در مدیران نهادهای دولتی, 


۱- تفرق سیاسی میان شهرداری مشهد. آستان قدس رضوی و 


کلان‌شهری ۲- ففدان سازوکارهای نهادی برای اداره کلانشهر 


موه 
۰ 
ممم ۵ 


راهبردی چالش‌های... 


مرو سم مسا رت 


بهار ۱۳۹۸ شماره ۳۶ 
۶۳ 


مه 
۰ 
ول 


راهبردی چالش‌های.. 


ماما رات 
بهار ۱۳۹۸ شنماره ۳۶ 
۳ 


۲- شکل‌گیری شوراهای شهری و روستایی و نیز شوراهای 
سطوح فرادست و همچنین تشکل‌های غیردولتی ۲- 
حضور نهاد کلیدی و اثرگذار آستان قدس با نقش 
منطقه‌ای» ملی و فراملی به‌عنوان توانمندترین سازمان 
غیردولتی در پیشبرد سیاست‌های توسعه پایدار منطقه 
کلان‌شهری مشهد 


ی 
منطقه‌ای متوازن شمال شرق و ضرورت تهیه و اجرای طرح 
مجموعه شهری مشهد ۲- توجه سند ملی توسعه استان 
اه طرح آمایش استان خراسان رضوی به 
منطقه‌گرایی نقش‌آفرینی کلانشهر مشهد به‌عنوان موتور 
توسعه 4- تهیه و تصویب طرح مجموعه شهری مشهد در 
شورای عالی شهرسازی و معماری و پیشنهاد تأسیس 
ها مس مه ای 


۱-وجود مقررات خاص در حوزه برنامه‌ریزی و مدیریت 
منطقه کلان‌شهری مشهد ۲- هم‌راستایی برخی قوانین 
موجود در طرح‌های توسعه در شهر مشهد همچون سند 
چشم‌انداز توسعه کلانشهر مشهد ۲-توفیق نسبی برخی 
از قوانین و مقررات در کنترل و هدایت رشد و توسعه 
شهری 

ظرفیت مالی مناسب شهرداری‌های واقع در منطقه 


کلان‌شهری مشهد نسبت به شهرداری‌های دیگر در 
استان و پهنه شمال شرق ایران 


0 ۱ 


مشهد به دلیل عدم انطباق نسبی آن با استان خراسان رضوی 
۲- سطح حداقل همکاری و تشریک‌مساعی بین عوامل موّثر در 
اداره منطقه کلان‌شهری مشهد (بخشی حکومتی» عمومی, 
غیردولتی. بخش خصوصی, افراد و اصناف) ۲-ضعف 
مکانیسم‌های مشارکت عمومی در تصمیم‌گیری و اجرا - 
ضعف در زیرساخت‌های اساسی به‌ویزه در حوزه انرژی و 
ارتباطات در منطقه کلان‌شهری مشهد 0 عدم تعادل و تباینات 
گسترده محدوده کلانشهر مشهد با حوزه‌های پیرامونی 
۱-فقدان مکانیسم‌های بازنگری و تجدیدنظر در طرح‌های 
توسعه شهری و مجموعه شهری ۲- بی‌اعتنایی طرح‌های توسعه 
شهری در مقیاس‌های خردتر به طرح مجموعه شهری مشهد 
مشخص نبودن نظام برنامه‌ریزی فضایی طرح‌ها و برنامه‌های 
توسعه در منطقه کلان‌شهری مشهد همچون طرح جامع 
مهرازان. طرح ناحیه شهری مشهد. طرح مجموعه شهری مشهد 
۵- تعامل ضعیف و بخشی گرایانه و جزیر‌ای اضلاع مهم 
۳ در منطقه کلان‌شهری مشهد (شهرداری, استانداری» 
آستان قدس) در تدوین طرح‌ها و برنامه‌های توسعه با یکدیگر 


۱-محدود شدن قوانین خاص مربوط به برنامه‌ریزی و مدیریت 


منطقه کلان‌شهری مشهد به مصوبات هیئت‌وزیران و نارسایی 


آن در مقام اجرا ۲-تبدیل قوانین و مقررات به ابزارهای تأمین 


منابع درآمدی شهرداری و فرمانداری‌ها در منطقه کلان‌شهری 
3 ۱ 


۱-عدم تعادل در سرانه درآمدی شهرداری‌های واقع در منطقه 
کلان‌شهری مشهد و دیگر شهرداری‌های منطقه کلان‌شهری ۲- 
وابستگی شدید شهرداری‌ها به درآمدی‌ها ناپایدار و ناسالم 
درآمدهای 


نتیجه‌گیری 

تجربیات جهانی اداره و برنامه‌ریزی مناطق کلان‌شهری نشان 
داده است که تفرق سیاسی/ حاکمیتی. در اغلب کشورهای 
جهان». چالشی اساسی فراروی اداره و حاکمیت مناطق 
کلان‌شهری است. این پزوهش با تمرکز بر رویکرد سه‌وجهی 
تحلیل زمینه‌های اثرگذار تفرق مناطق کلان‌شهری در سه حوزه 
«قلمروها»» «نهادها» و «منابع» در منطقه کلان‌شهری 
مشمل سکایت از انم داشت که ور فرانتد. تکتر و ملد 
قلمروهای حکومتی و مدیریتی در منطقه کلان‌شهری مشهد 
ظرف سه دهه اخیر سازوکاری برای هماهنگی. همکاری و 
همیاری میان نهادهای بخشی درون منطقه‌ای تدبیری 
اندیشیده نشده است. از دیگر سوء تحلیل ساختاری-نهادی 


زمینه‌های تفرق سیاسی این منطقه حکایت از این امرداشت 
که باوجود تأکید طرح‌های فرادست همچون آمایش. طرح 
کالبد ملی» مبنی بر حضور تمامی بازیگران فضا به‌خصوص 
آستان قدس رضوی در ساختار حاکمیتی و اداره منطقه 
کلان‌شهری مشهد به‌مثابه یک ضرورت. حاکمیت این منطقه 
مبتنی بر رهیافت بخشی‌نگرانه» چه درون هر یک از قلمروها 
و چه در کل گستره منطقه کلان‌شهری بین دودسته عناصر 
حکومتی دولتی و حکومتی عمومی تقسیم گردیده و 
چشم‌انداز روشنی برای حضور دیگر بازیگران در حلقه 
حاکمیتی منطقه مشاهده نمی‌شود. بررسی منابع پشتیبان 
اعم از طرح‌ها و برنامه‌هاء منابع مالی و اقتصادی منطقه نیز 
نشان داد در غیاب یک «برنامه‌ریزی فضایی-راهبردی» 


مناسب طرح‌های توسعه در مقیاس‌های مختلف, فاقد 
ارتباطات عمودی و افقی موّثر و تضمین‌های اجرایی مناسب 
بوده و هر یک راه خود را در پیش‌گرفته‌اند. از سوی دیگر 
باوجود ظرفیت گسترده اقتصادی منطقه. تبعات تفرق 
سیاسی حاکمیتی در اداره اين منطقه در منابع مالی و 
اقتصادی منطقه نیز فرصت بروز و ظهور یافته و شکاف‌های 
عمیق و نابرابری‌های گسترده درآمدی و سطح توسعه و 
خدمت‌رسانی میان شهرهای مرکزی و پیرامون را سبب شده 
است. در پایان فرایند گام‌به‌گام مبنی‌بر: ۰۱ ترسیم یک 
چشم‌انداز مشترک و موردتوافق همه کنشگران در چارچوب 
طرح مجموعه شهری مصوب. ۲. بازساخت و پی‌ریزی مجدد 
ساختار نهادی-مدیریتی یکپارچه اقتصادی. اجتماعی و 
سیاسی در منطقه کلان‌شهری مشهد و ۰۳ طراحی نظام 
«برنامه‌ریزی فضایی-راهبردی» در قلمرو حاکمیتی با روابط 
عمودی و افقی موثر,. به‌مثابه یک «پیشنهاد» می‌تواند راه 
برون‌رفت از تفرق و تجمیع ظرفیت‌های پراکنده منطقه 
کلانشهر مشهد باشد. 
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